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认为 ,在以现代治理为取向的我国行政改革中 ,认真对待和系统研究西方政府的最新治理模式 ———合
约制的理论与实践 ,有利于在我国政府改革过程中推广和应用合约制的合理因素 ,促进我国政府走向
廉洁、高效 ,这将为我国建构现代的政府治理模式提供一个新的思考方向。
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20世纪 80年代 ,随着公共部门管理所处政治与政策环境的变化 ,公共部门不得不对“某些相
互关联的紧迫问题 ”①作出反应 :以英国为代表的西方各国政府掀起了一场以追求“三 E”( e2
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相 ,在她及其继任者梅杰首相执政的 17年间 ,其所领导的保守党进行了大刀阔斧的行政改革 ,
被称为“新公共管理 ”改革 ,英国则成为“新公共管理 ”运动的先驱。②同一时期 ,以美国、新西
兰、澳大利亚、加拿大、荷兰和日本等国为主的西方各国也在本国开始了不同程度的“新公共
管理 ”改革。在改革理念上 ,经济合作与发展组织 (OECD )认为“在各个层级之间、在监督机构
与执行机构之间、在公共或私人的各生产单位之间应当引进一种更为契约化、更具参与性、选
















委托人 　　代理人 招标 /投标 赛局参与者
( a)政府 ( a)执行代理机构 (1)竞赛 (ⅰ)企业家








决的问题 ,政府的“掌舵 ”任务日趋繁重 ;与此同时 ,公众对公共产品和服务的种类需求日益增
多和细化 ,对公共产品和服务品质需求不断提高。但是 ,由于政府能力的有限性 ,以及交易成




与“划桨 ”所产生的职责困境。合约制政府模式引入委托 —代理理论 ,构建了一个包含了多重
委托代理关系在内的框架。在这个框架中 ,政府、国家和部门不是作为公共产品和服务的直接
13










合约 (Contract)又称合同、契约 ,源于罗马法的合同概念 ,其英文本意是“众多人共同从事
交易 ”的契约概念。18—19世纪 ,霍布斯、洛克、卢梭、孟德斯鸠等人创立了社会契约论 ,奠定
了古典契约理论的基础 ,合约的内涵远远超出了交易性契约的范畴。到了现代 ,世界上不同的
国家、不同的法律领域以及不同时期对合约的定义不同。一般的 ,在大陆法系国家 ,合约被认






允诺性合约则“只是陈述某种承诺 ,至于这些承诺是否实现 ,则取决于事态的进展 ,这种合约




的 ,但是 ,合约所具有的基本特征却表明 ,政府在协调公共产品和服务配置时所运用的合约是
属于私法层面上的合约。我们可以从合约的一般概念中抽象出其如下三个基本特征 : (1)一
种承诺或协议 ; (2)不违反合同的义务 ; (3)产品或服务的一种补偿。λϖ 这 3个特征明确了合约













《东南学术 》2007年第 3期 　　　 　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　　
合约中所涉及的真正复杂的问题采取完全理性的分析方法作出决策 ;同时 ,由于谈判和签订经
常性合约 ,存在着大量的交易成本 ,所以 ,政治家无法亲自处理大量的各种形式的合约 ,而必需
选择专业代理人代表自己谈判、签订和执行合约中的相关事务 ,这些专业代理人被称为首席执
行官。λξ因而 ,在合约制政府模式下 ,受雇于政府的专业代理人 ———首席执行官作为管理者和
正式的“订约人 ”管理合约的相关事务 ,而政治家们只需负责监督首席执行官签订有效和可执















导致公共部门低效率的成因而逐渐形成的。1922年 ,马克斯 ·韦伯在《官僚制 》一文中对官僚
制进行了界定 ,认为官僚制至少具有以下六个特征 :一是官僚权力法定 ;二是严格的等级制与
按等级授权 ;三是以公文作为开展管理工作的基础 ;四是以行政命令维护管理的稳定 ;五是担
任公职的官僚由上级委派 ;六是官僚任期终生制。λ|马克斯 ·韦伯的官僚制理论成为传统公共
行政学派理论的最基本的内容 ,并形成了传统公共行政的一些基本原理 ,在相当长的时期内占
据着主流的理论地位 ,并在实践中创造了“韦伯式的神话 ”。而在这一时期内 ,官僚体制被认
为是公共部门治理的最佳范式 ,官僚制组织是政府提供公共产品和服务的有效、唯一方式。
但是到 20世纪四五十年代 ,随着西方各国由工业社会向后工业社会发展 ,传统公共行政
学派的基本理论在实践过程中受到了普遍怀疑和挑战 ,官僚体制开始被人们认为是一种“过
时的、僵化的和无效率的政府体制模式 ”λ} 。1948年 ,德怀特 ·沃尔多在《行政国家 》一书中宣
告传统公共行政学派开始衰落。之后又进一步指出 :官僚制理论中的效率概念缺乏可靠的基







随后 ,在对传统官僚制理论批评的人物中 ,最激烈和最有代表性的是威廉姆 ·A·尼斯坎
南。1971年 ,他在《官僚制与代议制 》一书中运用公共选择理论和经济学分析途径构建了尼斯
坎南模型 ,用于分析官僚体制的效率问题。尼斯坎南假定 :如果官僚组织中的成员都是自我利
益的追求者 ,在工作中以追逐个人利益最大化为主要目的 ,那么 ,在传统的财政预算体制下 ,由
33





现 ,反而会因为官僚制组织总是倾向于过度供给 (从事比实际需要多两倍的活动 )而导致“配
置无效率 ”,造成社会效率的全部损失。µϖ 尼斯坎南模型对韦伯关于传统官僚体制的论断进行













要手段。根据西方各国公共管理改革“国家档案 ”显示 :推行“新公共管理 ”运动的主要的 10
个国家中 ,绝大多数国家都进行了不同程度的政府裁员或机构重组。µψ美国著名公共管理学者
詹姆斯 ·W ·费斯勒和唐纳德 ·F·凯特尔在《行政过程的政治 》一书中 ,总结了“新公共管
理 ”改革运动所具有的三个典型特征 ,就是精简、重建和不断改进。其中 ,精简就是缩小公共
部门、减少政府机构数量。然而 ,缩减官僚机构规模带来的仅仅是理论上所谓的新的高效率 ,
“而实践中 ,节约几乎完全独立于行政改革 ”。E·S·萨瓦斯甚至在探讨政府增长的原因时认
为 :“官僚采取预算最大化行动 ,并不仅仅是处于个人物质利益的动机 ,同样出于与公共利益
相关的高尚的目的。如果一个公共官员力图提高机构效能 ,借助机构膨胀要容易得多 ,便捷得






对尼斯坎南模型和假定的质疑 ,引发了简 ·莱恩对官僚制组织中“效率 ”概念的重新诠
释。他认为 ,事实上“官僚制组织的供给的基本问题 ,不是预算的最大化或所提供的服务数量
过大而导致的配置无效率 ,而是 X—无效率 (X - inefficiency)的发生 ”。X—效率理论是莱布
斯太因在 1966年发表的《一般 X -效率理论与经济发展 》一文中提出的。他认为公共组织的
效率损失源于过高的单位成本 (X—无效率 )而不是尼斯坎南模型中过度供给所导致的过高配
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域 ,与之密切相关的交易费用经济学理论 (科斯 )和委托 —代理理论 (詹森和麦克林 )等被成功
地运用于现代企业管理实践中 ,成为解决市场制度弊端 ,保证经济市场高效率最佳选择。而公
共部门随着政府再造运动的深入 ,越来越多地将私人部门的现代契约理论引入公共部门改革
中 ,公私部门的制度界限被打破 ,市场和官僚制的融合成为趋势 ,大量的交易合约和雇佣合约
被运用 ,于是一种全新的综合委托 —代理关系理论、契约经济理论和投标 /招标及合同外包理
论在内的合约制政府理论在新公共管理运动中逐渐形成了。
四、新公共管理运动中的合约制实践
事实上 ,在西方新公共管理运动实践中 ,合约制政府模式所涵盖的两种主要合约类型 :交
易型合约 (现货市场合约 )和代理型合约 (关系合约 )已被普遍成功地加以运用。
首先 ,在公共物品和服务的供给中 ,合同外包等典型的交易合约形式被普遍运用。政府抛










本 ,结果是竞争招标节约了大量的资金。例如 ,根据报道 :南部岛区议会在垃圾收集行业实行
竞争招标后 ,中标的 BET属下的“独占清洁 ”每年可节约 49万英镑。美国的里根政府在推行
公共部门民营化改革过程中 ,利用合同承包把能够承包出去的公共服务全部外包出去 ,根据
1987年对所有人口超过 5000的市政和人口超过 25000人的县调查表明 : 99%的地方政府实施
过合同外包 ,在全美 ,至少有 200种服务是由承包商向政府提供的。据 1997年统计数据显示 ,




务 ,成本和费用降低了 35% - 95%。µ
∼
其次 ,短期合约替代长期合约不仅在签订交易合约中运用 ,并且广泛运用于签订代理关系




“文官终生制 ”观念遭受强烈批评 ,使短期雇佣和临时雇佣成为公共部门用人的主要方式 ;由
于政府掌舵与划浆职能的分离 ,使执行机构从决策部门中分离出来 ,走向职业化和专门化 ,使
53
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得短期合约在不同层面的代理关系中应用推广。最典型的一种短期代理关系合约是政府与首
席执行官之间的雇佣合约 ,如在美国 ,首席执行官的雇佣合约期限通常是 2 - 5年 ;另一种是政
府与执行代理机构签订的短期合约 ,如在新西兰 ,所有的高级行政部门都必须在 5年后重新申
请自身的职能 ;在英国 ,每个执行机构与各自部长签署的“框架性文件 ”期限为 3年。短期合
约的运用使政府能够更加中立地看待赛局参与者、代理人 (代理机构 ) ,并在他们之间形成现
实或潜在的竞争 ,促使他们在相互竞争和博弈的过程中不断提高生产效率。ν
υ




























争性资源 ,互相借鉴改革的思路的事例正在迅速增多 ”νξ 。我国正处于改革发展的关键时期 ,
“加强执政能力建设已成为关系中国社会主义事业兴衰成败的重大战略课题 ”;随着市场经济
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府采购和工程招标办法 ,政府招聘年薪制高级雇员等。但是 ,目前我国还未真正形成一种有效
的、系统的、完整的政府治理模式来提高自身的执政能力。而合约制政府理论是在西方“新公
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